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6 Voorbij de dichotomie
Op zoek naar een succesvolle combinatie van 




Het contract vormt een belangrijke basis in de samenwerking tussen overheid 
en markt. Een belangrijk kenmerk van Publiek-Private Samenwerking (PPS), 
is ook dat het gaat om een juridisch gestructureerd samenwerkingsverband 
(Sanders, 2014). Soms wordt PPS haast gelijkgesteld aan de contractvorm, 
waarbij in de infrastructuurontwikkeling momenteel vooral de contractvorm 
design-build-finance-maintain (DBFM) in zwang is (bijv. Rijksoverheid, 2017). 
Zo valt te lezen op de website van de Rijksoverheid (2017): ‘bij Publiek-Private 
Samenwerking (PPS) werken het Rijk en bedrijven samen aan projecten via 
geïntegreerde contractvormen’ waarbij DBFM(O) als de belangrijkste contract-
vorm wordt aangemerkt. De nadruk ligt dan op de contractvorm en de voorde-
len die PPS-contracten hebben. Bij DBFM wordt daarbij vaak benadrukt dat de 
integratie van ontwerp, bouw, financiering en onderhoud in een enkel contract 
kan resulteren in optimalisaties tussen die projectfasen, resulterend in onder 
andere lagere kosten, een snellere projectrealisatie en/of een hogere kwaliteit 
(Lenferink e.a., 2013).
PPS valt echter niet te reduceren tot contractuele aspecten alleen. Succes-
volle PPS behelst meer dan een contractuele relatie tussen publieke en private 
partijen. Naast contractuele aspecten zijn relationele aspecten in PPS evenzeer 
belangrijk. Zo laat recent onderzoek zien dat een te sterke focus op het contract 
het succes van PPS in gevaar kan brengen en dat samenwerking die verder gaat 
dan de ‘letter van het contract’ belangrijk is voor succesvolle PPS (bijv. Ver-
weij, 2015b). Het belang van de relationele aspecten in PPS wordt dan ook in 
toenemende mate herkend. Dat werd ook geconcludeerd in een recente review 
van Nederlandse en Vlaamse PPS-proefschriften: ‘voornamelijk komt (…) het 
belang naar voren van de zachte aspecten van samenwerking’ (Hueskes e.a., 
2016: 101).
Het uitgangspunt in dit hoofdstuk is dat succesvolle PPS vooral afhangt van 
hoe contractuele en relationele aspecten worden gecombineerd. PPS-onderzoe-
kers hebben wat dat betreft reeds gewezen op het belang van het vinden van 
een ‘balans’ tussen de contractuele en de relationele aspecten van PPS (bijv. 
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Edelenbos & Teisman, 2008). Bestaand onderzoek richt zich echter vaak op de 
dichotome vraag of het nu de contractuele aspecten of de relationele aspecten 
zijn die er echt toe doen (bijv. Edelenbos & Klijn, 2009; Kort & Klijn, 2011; Steijn 
e.a., 2011). Deze dichotome vraagstelling maakt het lastig om inzicht te krijgen 
in hoe de aspecten precies zouden moeten worden gecombineerd. Met andere 
woorden: hoe ziet die balans tussen contractuele en relationele aspecten er 
precies uit? Daar is dan ook nog veel onderzoekswerk naar te verrichten, naar 
welke combinaties van contractuele en relationele aspecten resulteren in succes-
volle PPS. Het kernargument in dit hoofdstuk is dat succesvolle PPS vraagt om 
een combinatie van de aspecten en dat dit vraagt om een onderzoeksperspectief 
dat inzicht kan bieden in welke combinaties succesvol zijn.
Dit hoofdstuk is verder als volgt opgebouwd. In paragraaf 6.2 wordt inge-
gaan op het belang van de contractuele aspecten in PPS en in paragraaf 6.3 
wordt ingegaan op het belang van de relationele aspecten in PPS. Hiervoor 
wordt gebruikgemaakt van bestaande literatuur en van recent PPS-onderzoek 
van vooral Nederlandse bodem (zie Hueskes e.a., 2016; Van den Hurk & Verweij, 
2017). In paragraaf 6.4 wordt vervolgens geïllustreerd, aan de hand van recent 
onderzoek (Kort e.a., 2016; Verweij e.a., 2017), hoe combinaties van contractuele 
en relationele aspecten kunnen worden onderzocht. In paragraaf 6.5 volgen tot 
slot de conclusies.
6.2 Contractuele aspecten
Van PPS is sprake wanneer binnen de samenwerking ten minste één publieke 
partij is vertegenwoordigd, wanneer er sprake is van actieve betrokkenheid van 
één of meerdere private partijen en wanneer het samenwerkingsverband een 
juridische structuur kent (Sanders, 2014). De betrokkenheid van de publieke 
en private partijen uit zich in het delen van verantwoordelijkheden en risico’s 
( sharing) en in resourcing: elk van de partijen brengt middelen in zoals geld, 
eigendommen, autoriteit, reputatie of kennis (Grimsey & Lewis, 2004). De juri-
dische structuur waarborgt een zekere continuïteit van de samenwerking, een 
ander belangrijk kenmerk van PPS (Grimsey & Lewis, 2004). In de infrastruc-
tuurontwikkeling krijgt deze structuur dikwijls gestalte in een contract, maar 
ook andere structuren zoals joint ventures of allianties behoren tot de mogelijk-
heden (Leendertse, 2015). Er zijn verschillende redenen te bedenken waarom 
contracten belangrijk zijn.
Een eerste reden is dat contracten mogelijkheden bevatten om opportunis-
tisch gedrag in PPS te bestrijden (Klijn & Koppenjan, 2016) en prestatieverho-
gend gedrag te stimuleren (Reynaers, 2015). Het opportunistisch gedrag kan 
zich bijvoorbeeld uiten in een private partner die kiest voor oplossingen met 
een lagere kwaliteit ten behoeve van een hogere winst (Klijn & Koppenjan, 
2016). Hiermee wordt het private belang gediend ten koste van het publieke 
belang. Ten grondslag aan de verschillende belangen die publieke en private 
partners nastreven, liggen hun verschillende waardensystemen (Jacobs, 1992). 
Bult en Van Engen (2015) spreken hier over de in de kern andere basisstrate-
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gieën die publieke en private partijen hebben: ‘publieke partijen focussen op 
verbetering van het gemeenschappelijk goed en maatschappelijk belang, waar 
private partijen efficiëntie en groei centraal stellen’ (2015: 81). Hoewel de wer-
kelijkheid soms genuanceerder is, leert de ervaring dat deze diepgewortelde 
institutionele verschillen het succes van PPS in de weg kunnen staan (Klijn & 
Teisman, 2003; Van Ham & Koppenjan, 2001). Via contracten kan worden gepro-
beerd het gedrag van partners binnen de samenwerking te beïnvloeden in het 
voordeel van beide partners en dus van de PPS als geheel. In DBFM(O)-contrac-
ten wordt hiertoe gebruikgemaakt van outputspecificaties, prestatiemonitoring 
en de prestatieafhankelijke betaling (Reynaers, 2015). Het specificeren van het 
contract op output creëert de ruimte voor de private partij om met efficiënte en 
innovatieve oplossingen te komen. Via prestatiemonitoring en vervolgens pres-
tatieafhankelijk betalen (d.w.z. beboeten en belonen) wordt gestimuleerd dat de 
private partij zo hoog mogelijke prestaties nastreeft, waarvoor die ook wordt 
beloond (Reynaers, 2015). Contracten dragen zo bij aan het beschermen van het 
publieke belang (Reynaers, 2014a) alsook van het private belang.
Een tweede reden is dat contracten zorgen voor continuïteit en daarmee sta-
biliteit en zekerheid. Het contract ‘enables the parties involved to make decisions 
without having to start from scratch each time and develop from first principles the 
rules that govern these interactions’ (Grimsey & Lewis, 2004: 13). Specifiek voor de 
langetermijncontracten zoals DBFM geldt dat de private opdrachtnemer inte-
graal verantwoordelijk wordt voor het ontwerp, de bouw, de financiering en 
het onderhoud van een publieke infrastructuur (Eversdijk & Korsten, 2009). De 
integratie in DBFM van de verschillende fasen van de projectlevenscyclus ver-
groot de continuïteit en kan ervoor zorgen dat kosten- en kwaliteitsoptimalisa-
ties kunnen plaatsvinden (Eversdijk & Korsten, 2009; Klijn, 2010; Lenferink e.a., 
2013). De integratie stimuleert de private partij immers om bij het ontwerp en de 
bouw te investeren in materialen en technieken van een hoge kwaliteit, zodat 
de latere beheers- en onderhoudskosten lager uitvallen (Klijn & Koppenjan, 
2016). Dit betekent ook dat er minder vaak onderhoudsactiviteiten nodig zul-
len zijn (European PPP Expertise Centre, 2015), resulterend in minder overlast 
voor de gebruiker van de infrastructuur. Daarnaast worden investeringen in 
product- en procesinnovaties betaalbaarder omdat de investeringskosten ervan 
kunnen worden gespreid over een langere periode (Klijn & Koppenjan, 2016). 
Op deze manier wordt ook duurzaamheid gestimuleerd (Lenferink e.a., 2013). 
Tot slot zorgen langetermijncontracten ook voor meer zekerheid over de kosten 
en daarmee over de impact van projecten op het budget van overheden (Euro-
pean PPP Expertise Centre, 2015).
Ten derde kunnen contracten bijdragen aan efficiënte transacties (Sanders, 
2014). Hier kan een onderscheid worden gemaakt tussen ex-ante- en ex-post-
transactiekosten (Carbonara e.a., 2016). Bij ex-antetransactiekosten gaat het 
om kosten die worden gemaakt bij het definiëren en onderhandelen van een 
 contract. Wat dit betreft laat recent onderzoek zien dat PPS vaak tot hogere 
transactiekosten leidt dan traditionele vormen van aanbesteding (De Clerck, 
2015; De Schepper, 2014). Dit kan worden tegengegaan door contractstandaar-
disatie, zodat het wiel bij volgende samenwerkingen niet steeds opnieuw hoeft 
6  Voorbij de dichotomie 93
Content.indd   93 14 Dec 2017   12:17:42
te worden uitgevonden (Dewulf e.a., 2016). Standaardisatie biedt echter geen 
garantie voor het verlagen van de aanbestedingskosten (Van den Hurk, 2015). 
Daarnaast zullen projecten altijd een zekere mate van op maat gemaakte con-
tracten vragen, vanwege de variërende opgaven en contexten van de projec-
ten (Dewulf e.a., 2016; Van den Hurk, 2015). Bij ex-posttransactiekosten gaat het 
om kosten die worden gemaakt bij prestatiemonitoring en prestatieafhankelijk 
belonen of beboeten (Carbonara e.a., 2016). Daar waar het contract in begin-
sel duidelijkheid moet scheppen over taken en verantwoordelijkheden en het 
dus het handelen van de partijen begrenst met de bedoeling transactiekosten te 
beteugelen (Sanders, 2014), is het daarbij wel belangrijk dat contracten helder en 
simpel zijn. Wanneer contracten te complex zijn, kunnen ze de transactiekosten 
juist verhogen (Klijn & Koppenjan, 2016) en transparantie verlagen (Reynaers, 
2014a). Ook in die zin is de standaardisatie van contracten een manier om trans-
actiekosten te beperken.
Een vierde reden is dat contracten in algemene zin kunnen bijdragen aan 
het beschermen of promoten van publieke waarden in PPS zoals verantwoor-
ding (in het Engels: accountability), transparantie, responsiviteit en kwaliteit 
(Reynaers, 2014a). In PPS kunnen publieke waarden onder druk komen te staan 
(Reynaers, 2014a; Willems, 2014) doordat publieke diensten worden geleverd 
door private partijen die van nature worden gedreven door een ander waarden-
systeem (Jacobs, 1992). In een contract worden dan de afspraken vastgelegd die 
het publieke belang moeten beschermen. Reynaers (2014a, 2014b) maakt in haar 
onderzoek duidelijk dat contracten en outputspecificaties in potentie de trans-
parantie, verantwoording en kwaliteit in PPS kunnen verhogen. Maar tegelij-
kertijd is het contract in zichzelf echter geen garantie voor de bescherming of 
promotie van publieke waarden; gedegen contractmanagement en -monitoring 
zijn van cruciaal belang (Reynaers, 2014a, 2015).
Hier is allerminst een uitputtend overzicht gegeven, maar het mag duidelijk 
zijn dat contractuele aspecten belangrijk zijn in PPS. Contracten zijn echter niet 
zaligmakend. Zo kunnen ze in beginsel bijdragen aan de bescherming en zelfs 
promotie van publieke waarden, maar blijkt het vaak lastig om ze duidelijk en 
compleet te formuleren (Reynaers, 2014a). Dit kan resulteren in een toename van 
de transactiekosten. Daarnaast hebben langetermijncontracten zeker de poten-
tie om bij te dragen aan kosten- en kwaliteitsoptimalisaties via de integratie van 
projectlevenscyclusfasen (Lenferink e.a., 2013), maar met de keerzijde dat de 
contracten hierdoor vaak inflexibel zijn (Reynaers & Verweij, 2014). In contrac-
ten zijn taken en verantwoordelijkheden vastgelegd en dat verschaft stabiliteit 
en zekerheid, maar de uitvoerings- en exploitatiefasen van projecten – zeker 
als het periodes van 25 jaar of meer betreft – laten zich vaak kenmerken door 
dynamiek en onzekerheid (Verweij, 2015b). Een contract kan dan het omgaan 
met een dynamische omgeving belemmeren (Steenhuisen & De Bruijne, 2015). 
Dit was bijvoorbeeld zichtbaar in het recente A15 Maasvlakte-Vaanplein- project 
(Verweij, 2015a). In de uitvoering van dat DBFM-project waren er klachten en 
eisen van stakeholders uit de omgeving, zoals gemeenten, bewoners en het 
Havenbedrijf Rotterdam. Hoewel de opdrachtgever Rijkswaterstaat vanwege 
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haar stakeholdermanagement in de planfase reeds relaties met de stakeholders 
had opgebouwd en dus van grote verdienste kon zijn in het managen van de 
stakeholderdynamiek in de uitvoeringsfase, werd er in eerste aanleg naar het 
contract verwezen waarin de opdrachtnemer A-Lanes A15 verantwoordelijk 
was gemaakt voor het stakeholdermanagement in de uitvoering (Koppenjan 
e.a., 2015). Deze focus op het contract en de sterke scheiding van taken en ver-
antwoordelijkheden stond een gezamenlijke ‘best for project’-aanpak in de weg 
(Verweij, 2015a; Verweij e.a., 2017).
6.3 Relationele aspecten
Contracten zijn dus belangrijk, maar niet zaligmakend. De relationele aspec-
ten in PPS, zoals ‘commitment, flexibiliteit, volharding, vertrouwen, accepta-
tie en respect’ (Bult & Van Engen, 2015: 80), zijn evenzeer belangrijk. Ook in 
een review van recente PPS-proefschriften uit Nederland en Vlaanderen werd 
geconcludeerd: ‘voornamelijk komt (…) het belang naar voren van de zachte 
aspecten van samenwerking’ (Hueskes e.a., 2016: 101), waarbij het gaat om ‘het 
belang van gedrag, de kwaliteit van (duurzame) relaties, van in-depth kennis 
en klantbetrokkenheid, en van procesgericht (contract)management waarmee 
ruimte wordt geboden aan flexibiliteit, creativiteit, zelfsturing en gedeelde bete-
kenisverlening’ (2016: 101). Er zijn verschillende redenen te bedenken waarom 
relationele aspecten belangrijk zijn.
Een eerste reden voor het belang van de relationele aspecten in PPS is dat 
samenwerking tussen de partners, in de zin van ‘interactive processes of joint 
 problem-solving’ (Verweij, 2015b, p. 180) belangrijk is om het hoofd te bieden aan 
dynamiek en onzekerheid in de omgeving van een project. Contracten zorgen, 
zoals gezegd, voor stabiliteit en zekerheid, maar dynamiek en onzekerheid die 
hun oorsprong vinden in de omgeving van het project, zoals stakeholders, wet- en 
regelgeving en externe ontwikkelingen, kunnen niet (geheel) door contracten 
worden weggenomen. In iedere fase van de projectlevenscyclus zijn er omge-
vingsonzekerheden en is er omgevingsdynamiek en contract- en risicomanage-
ment kunnen deze niet volledig uitgummen (Atkinson e.a., 2006). Uit een verge-
lijkende analyse van onverwachte omgevingsgebeurtenissen in de projecten A2 
Maastricht en A15 Maasvlakte-Vaanplein bleek dat een coöperatieve manage-
mentstrategie, waarbij de nadruk ligt op de relationele aspecten van PPS en 
de partners in gezamenlijkheid de gebeurtenissen manageden, resulteerde in 
bevredigende resultaten (Verweij e.a., 2017). Een voorbeeld is een situatie in de 
ontwerp- en bouwfasen van de ondertunneling van de A2 in Maastricht, waar 
het waterschap additionele eisen stelde aan een vergunningsaanvraag door 
het private consortium Avenue2. De publieke partner, het  Projectbureau A2 
Maastricht, en de private partner Avenue2 bundelden de krachten en werkten 
met succes samen aan de herziende aanvraag (Verweij & Gerrits, 2015). Onver-
wachte gebeurtenissen, waarbij de private partner het alleen moest oplossen, 
resulteerden daarentegen vooral in onbevredigende resultaten (Verweij e.a., 
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2017). Onderzoek laat zien dat informaliteit, nabijheid en openheid belangrijke 
waarden zijn die ten grondslag liggen aan een coöperatieve projectmanage-
mentcultuur (Verweij e.a., 2017; cf. KING, 2009).
Ten tweede zijn relationele aspecten van belang voor het in goede publiek- 
private verstandhouding omgaan met omissies in contracten. Contracten zullen 
bijna per definitie incompleetheden en onvolkomenheden bevatten. Zo toont 
een recente analyse van 45 Nederlandse transportinfrastructuurprojecten 
aan dat omissies in contracten – dat wil zeggen: incompleetheden, onduide-
lijkheden of conflicterende contracttermen – de oorzaak zijn voor 8,5% van de 
 contractveranderingen in de projecten (Verweij e.a., 2015). Als eerste kan hier 
worden opgemerkt dat contracten per definitie incompleet zijn: ‘parties cannot 
specify legally enforceable safeguards for the vast number of future contingencies at 
the outset of a 30 years relationship’ (Zheng e.a., 2008: 45). Er kan dan worden 
getracht het contract zo compleet mogelijk te maken, maar het nadeel hiervan 
is dat de complexiteit van het contract erdoor toeneemt. met als gevolg hoge 
kosten voor het ontwerpen en monitoren van het contract (Klijn & Koppen-
jan, 2016). Als tweede kan worden opgemerkt dat er onvolkomenheden in de 
contract mechanismen – outputspecificaties, prestatiemonitoring en prestatie-
afhankelijke betaling – zullen zijn (Sanders, 2015a). Het bestaan van relationele 
samenwerking – waarbij de focus ligt op vertrouwen, solidariteit, informa-
tie-uitwisseling en interpersoonlijke relaties – is dan belangrijk om de onover-
komelijke omissies in contracten op een constructieve manier op te lossen (Bult 
& Van Engen, 2015; Zheng e.a., 2008). Zonder een goede relationele basis in een 
PPS kunnen omissies gemakkelijk leiden tot ‘vechtcontracten’ waar geen van de 
partners baat bij heeft.
Een derde reden betreft stakeholdermanagement. De stakeholderomgeving 
in een PPS is complexer dan in traditionele publieke infrastructuurprojecten; 
dit komt door de toename van het aantal relaties en van de intensiteit van die 
relaties (De Schepper e.a., 2014). De trend in PPS, en dan vooral in contract-
georiënteerde vormen zoals DBFM, is geweest het scheiden van taken en ver-
antwoordelijkheden (Eversdijk & Korsten, 2008). Dit was ook het geval bij het 
A15 Maasvlakte-Vaanplein-project, waar het stakeholdermanagement groten-
deels was neergelegd bij de opdrachtnemer A-Lanes A15 (Neerlands Diep, 2016; 
Verweij, 2015b). Het bleek voor A-Lanes A15 echter lastig om met (veranderende) 
stakeholderwensen om te gaan. Naast het feit dat Rijkswaterstaat het stakehol-
dermanagement deed voordat A-Lanes A15 er contractueel verantwoordelijk 
voor werd, ligt de ervaring en kunde van bouwbedrijven niet primair op het 
gebied van stakeholdermanagement. Toen gedurende de uitvoering Rijkswa-
terstaat zich meer coöperatief opstelde in het stakeholdermanagement, verbe-
terden de relaties zich, zowel tussen opdrachtgever en opdrachtnemer, alsook 
tussen het project en de omgevingsstakeholders (zie ook Bressers e.a., 2015; 
Koppenjan e.a., 2015). De complexiteit van de stakeholderomgeving vraagt dus 
om gezamenlijk management (Verweij, 2015b). Dit was dan ook de conclusie 
van een evaluatie van het management van het project door Neerlands Diep: 
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‘stakeholdermanagement kun je niet (volledig) uitbesteden. (…). Uiteindelijk 
draag je als opdrachtgever altijd verantwoordelijkheid op het gebied van stake-
holdermanagement en omgevingsmanagement: of je dat nu (deels) uitbesteedt 
aan de opdrachtnemer of niet’ (2016: 6). Dit gezamenlijke stakeholdermanage-
ment vraagt van de publieke en private partners dat zij over de grenzen van het 
contract heen samenwerken (Verweij & Gerrits, 2015; Verweij e.a., 2017).
Een vierde reden is dat Publiek-Private Samenwerking vooral mensenwerk 
is. In PPS komen mensen van verschillende organisaties met uiteenlopende dis-
ciplines en belangen samen. Daarbij kunnen conflicten ontstaan. Deze conflic-
ten kunnen functioneel zijn, waarbij constructieve confrontaties tussen publiek 
en privaat leiden tot positieve bijdragen (Lousberg, 2012). Hierbij wordt soms 
gerefereerd aan de collaborative advantage van Publiek-Private Samenwerking 
(Weihe, 2008). Dit is het idee dat ‘the advantage to be gained when members from 
one organization act collaboratively with members of another organization occurs only 
when something is achieved which could not have been achieved without the collabora-
tion’ (Huxham & Vangen, 2000: 293). Echter, vaak genoeg zijn de conflicten niet 
functioneel maar juist disfunctioneel, waarbij er ongewenste resultaten worden 
bereikt, waarbij ‘winnen of verliezen de kernvraag is geworden’ en waarbij er 
‘sprake is van een ongewenste vertraging of afbreuk van de relatie die schade-
lijk is voor het project’ (Lousberg, 2012: 9). In de literatuur wordt er dan ook op 
gewezen dat het collaborative advantage-argument voor PPS maar moeilijk is vol 
te houden (Bovaird, 2010). Vaak genoeg wordt samenwerking niet gekarakte-
riseerd door synergie maar juist door inertie (Huxham & Vangen, 2000). Om 
disfunctionele conflicten in PPS te voorkomen is het belangrijk te investeren in 
goede publiek-private relaties via onder andere persoonlijk contact en overleg 
en in het leren kennen van elkaars belangen en motivaties (Lousberg, 2012). Stu-
ren op vertrouwen en de samenwerkingsprocessen in PPS is van groot belang 
(Edelenbos & Klijn, 2007; 2009).
Hier is geen uitputtend overzicht gegeven, maar er kan uit de literatuur 
geconcludeerd worden dat de informele, relationele aspecten van samenwer-
king belangrijk zijn voor succesvolle PPS. Maar net als bij de contractuele aspec-
ten, geldt ook voor de relationele aspecten dat ze niet zaligmakend zijn. Een PPS 
die enkel is gebaseerd op informele relaties heeft, naast het feit dat het dan in de 
eerste plaats lastig te karakteriseren is als een PPS, een erg vrijblijvend karakter. 
Dat zou de slagkracht van de PPS sterk kunnen reduceren. Ook kan het zorgen 
voor inefficiënte transacties en onduidelijkheid over hoe publieke waarden dan 
zijn gewaarborgd. Voor een PPS-ontwerp zijn dus zowel de contractuele als de 
relationele aspecten belangrijk (Bult & Van Engen, 2015). De contractuele en 
relationele aspecten zijn in theorie complementair en de crux zit hem in het 
uitvinden van hoe de aspecten succesvol kunnen worden gecombineerd.
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6.4 Naar een succesvolle combinatie van contractuele en 
relationele aspecten in PPS
Het belang van het vinden van een succesvolle combinatie van contractuele en 
relationele aspecten in PPS is geen nieuw inzicht. Zo concludeerden Edelen-
bos en Teisman (2008) eerder al dat er moet worden gezocht naar een optimale 
‘balans’ tussen project- en procesmanagement, waarbij de eerste wordt geken-
merkt door sturing op het contract en de tweede door sturing op relationele 
aspecten. Echter, ‘balance is a nice word, but a cruel concept. Defining an optimum 
mix (…) is difficult or impossible’ (March, 1999: 5; in Edelenbos & Teisman, 2008: 
625). Vaak genoeg richt onderzoek zich dan ook op de dichotome vraag of het 
nu de contractaspecten of de relationele aspecten zijn die er echt toe doen (bijv. 
Edelenbos & Klijn, 2009; Kort & Klijn, 2011; Steijn e.a., 2011). Dit resulteert in con-
clusies zoals dat er geen relatie is tussen contractkenmerken en prestaties van 
PPS (Klijn & Koppenjan, 2016). De dichotome vraagstelling maakt het lastig om 
inzicht te krijgen in hoe contractuele aspecten en relationele aspecten succesvol 
kunnen worden gecombineerd. Om hier beter inzicht in te kunnen krijgen is 
het van belang een onderzoeksperspectief te adopteren waarin contractuele en 
relationele aspecten niet tegenover elkaar worden gezet, maar waarin ze juist 
in samenhang worden onderzocht (Van Gestel e.a., 2012). Een kansrijke onder-
zoeksmethode hiervoor die recent opmars heeft gemaakt is Qualitative Com-
parative Analysis (QCA) (Verweij, 2015b, 2017; Verweij & Gerrits, 2013). In toe-
nemende mate wordt deze vergelijkende, configurationele methode toegepast 
in onderzoek naar PPS (Delhi e.a., 2012; Eicher, 2016; Kort e.a., 2016; Liyanage 
& Villalba-Romero, 2015; Verweij, 2015c, 2015a; Verweij e.a., 2017),1 omdat het 
de mogelijkheid biedt inzichtelijk te maken welke combinaties van condities 
een bepaalde uitkomst kunnen verklaren. Hoewel QCA nog niet is toegepast 
op de specifieke vraag naar de optimale combinatie van contract- en relatio-
nele aspecten, is er wel onderzoek gedaan met de methode waarin een genuan-
ceerder beeld wordt gegeven dat verder gaat dan de dichotome vraagstelling. 
Er volgen nu twee illustraties daarvan.
6.4.1 Management in PPS-projecten
In een QCA-analyse van de projecten A2 Maastricht en de A15 Maasvlakte- 
Vaanplein is gekeken naar het management van externe gebeurtenissen tijdens 
de uitvoering van projecten (Verweij, 2015a; Verweij & Gerrits, 2015; Verweij 
e.a., 2017). Sommige gebeurtenissen hadden een fysiek karakter, zoals tegen-
vallende grondcondities. Andere gebeurtenissen hadden een sociaal karak-
ter, zoals sociaal-politieke weerstand uit de omgeving of veranderend beleid. 
1 Dit zijn de artikelen die via Scopus zijn geïdentificeerd op 5 april 2017 met de syntax: 
 TITLE-ABS-KEY (‘Public-Private Partnership’ OR ‘PPP’ OR ‘Public Private Partnership’ 
OR ‘P3’ AND ‘Qualitative Comparative Analysis’ OR ‘QCA’) AND (LIMIT-TO (LANGUAGE, 
‘English’)).
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 Voornamelijk deze sociale gebeurtenissen, bijvoorbeeld ‘burgers, actiegroepen 
en bedrijven die proberen op verschillende manieren de scope van het project 
te beïnvloeden’ (Verweij, 2013: 41), speelden een belangrijke rol.
In het onderzoek naar de twee projecten zijn in totaal 38 gebeurtenissen 
geïdentificeerd. Voor iedere gebeurtenis is ten eerste geanalyseerd of het werd 
gemanaged met een projectgeoriënteerde of een omgevingsgeoriënteerde stra-
tegie. De projectgeoriënteerde strategie wordt gekenmerkt door een DAD-ma-
nagementstijl: Decide, Announce, Defend. Het is dan de bedoeling het project van 
de stakeholderomgeving af te schermen en het uit te voeren volgens de vooraf 
opgestelde kaders. De omgevingsgeoriënteerde strategie wordt gekenmerkt 
door een DDD-managementstijl: Dialogue, Decide, Deliver. Hierbij worden pro-
blemen tijdens de uitvoering samen opgelost met de stakeholderomgeving. Ten 
tweede is gekeken of de partners in het management van de gebeurtenissen 
een non-coöperatieve strategie hanteerden, waarin de scheiding van taken en 
verantwoordelijkheden wordt benadrukt, of dat zij juist het delen van taken en 
verantwoordelijkheden benadrukten en de handen ineensloegen in een coöpe-
ratieve strategie. Een voorbeeld van de laatste is de eerder genoemde samen-
werking bij de herziende vergunningsaanvraag in het A2 Maastricht project 
(paragraaf 6.3).
In onderzoek waar de dichotome vraag centraal staat, laten statistische ana-
lyses zien dat procesmanagement, waarbij de nadruk ligt op relationele aspec-
ten, belangrijk is en dat de contractuele aspecten er niet toe doen (Edelenbos 
& Klijn, 2009; cf. Klijn & Koppenjan, 2016). Door in de A2 Maastricht en A15 
Maasvlakte-Vaanplein-projecten te kijken naar gebeurtenissen in de projecten 
en niet naar variabelen die wel of niet significant zijn, ontstaat een genuan-
ceerder beeld. In figuur 6.1 zijn de resultaten van de vergelijkende analyse van 
de gebeurtenissen en de toegepaste managementstrategieën tijdens de project-
uitvoeringen schematisch weergegeven (cf. Verweij e.a., 2017). De figuur laat 
zien dat er in totaal 38 gebeurtenissen waren. Twee gebeurtenissen hadden een 
fysiek karakter en werden met een projectgeoriënteerde, coöperatieve strategie 
gemanaged. Vijfentwintig gebeurtenissen hadden een sociaal karakter en wer-
den ofwel omgevingsgeoriënteerd gemanaged (n=16) ofwel projectgeoriënteerd 
(n=9). In elf gebeurtenissen deed het er niet toe of ze van sociale of fysieke aard 
waren. Deze gebeurtenissen werden expliciet autonoom door de publieke of de 
private partner gemanaged met een projectgeoriënteerde strategie.
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Figuur 6.1 Schematische weergave van resultaten van de analyse van 
 gebeurtenissen
  Deze figuur is in aangepaste vorm overgenomen uit Verweij e.a. (2017). De gedetailleerde  analyses en 
toelichting op de methode zijn te vinden in Verweij (2015b).
Figuur 6.1 laat ten eerste zien dat binnen een PPS, projectgeoriënteerde 
en  omgevingsgeoriënteerde managementstrategieën afwisselend worden 
gebruikt. Hetzelfde geldt voor de samenwerkingsstrategie: bij sommige gebeur-
tenissen wordt er een coöperatieve strategie toegepast en bij andere gebeurte-
nissen een non-coöperatieve strategie. De analyse laat ten tweede zien dat het 
niet zo is dat projectgeoriënteerde en non-coöperatieve strategieën er per defi-
nitie niet toe doen. In sommige gevallen is een projectgeoriënteerde strategie 
wel degelijk effectief. Zo was er bij de A2 Maastricht sprake van een protest van 
de belangengroep Kloar Loch tegen het Tracébesluit en bestemmingsplan dat 
op dat moment bij de Raad van State lag. In plaats van een omgevingsgerichte 
managementstrategie werd er toen voor gekozen de boot af te houden en op 
het ingeslagen pad door te gaan. Dit bleek effectief (Verweij, 2013; Verweij & 
 Gerrits, 2015). Wat het onderzoek laat zien is dat gebeurtenissen ‘are responded to 
in different ways and that balancing management strategies actually entails a mix of less 
balanced management responses within a project’ (Verweij, 2015b, p. 91).
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6.4.2 Management van PPS-projecten
Een tweede voorbeeld waarin QCA is toegepast in PPS-onderzoek is een ana-
lyse van surveydata van vijftig managers die betrokken waren bij wijkontwik-
kelingsmaatschappijen (Kort e.a., 2016). Eerdere analyses van de surveydata 
richtten zich op de vraag wat het meest belangrijk is voor goede uitkomsten 
in de Publiek-Private Samenwerkingen: de organisatievorm of het netwerk-
management (Kort & Klijn, 2011; Steijn e.a., 2011). De literatuur over de organi-
satievorm is verwant aan argumenten voor de sturing op de meer contractuele 
aspecten, terwijl de literatuur over netwerkmanagement verwant is aan argu-
menten voor de sturing op de relationele aspecten. De eerdere analyses toon-
den aan dat organisatievorm geen significante impact heeft op de uitkomsten 
van PPS en dat het netwerkmanagement wel van significant belang is.
Met de analyse van de surveydata middels QCA ontstaat een genuanceer-
der beeld (Kort e.a., 2016). De resultaten van de analyse zijn weergegeven in 
tabel 6.1. In de tabel is te zien dat er, naast netwerkmanagement (Man), drie 
aspecten van de organisatievorm zijn onderzocht: de afstand van de PPS tot de 
gemeenteraad en het college (Org1), de discretionaire ruimte van de PPS (Org2) 
en de hechtheid van de organisatie (Org3) (Kort, 2011). De asterisk (*) in de paden 
geeft aan dat het om combinaties van de aspecten gaat (logical-AND), niet te 
verwarren met het vermenigvuldigingsteken. Het tildeteken (~) geeft aan dat 
een aspect in dat pad een lage waarde heeft, bijvoorbeeld: in het eerste pad geeft 
~Org3 aan dat hier de organisatiehechtheid laag was.
Tabel 6.1 Resultaten van de analyse van organisatievorm en management
Pad 1 Pad 2 Pad 3
Org1*Org2*~Org3*Man Org1*~Org2*Org3*Man ~Org1*Org2*Org3*Man
Raw coverage 0,455 0,522 0,640
Unique coverage 0,027 0,057 0,156
Consistency 0,989 0,997 0,983
Solution coverage 0,735
Solution consistency 0,977
De tabel is in aangepaste vorm overgenomen uit Kort e.a. (2016), waar ook de gedetailleerde analyse kan worden gevonden.
Zoals is te zien in tabel 6.1, kwamen er uit de vergelijkende analyse van de vra-
genlijsten van de vijftig managers drie combinaties van aspecten naar voren die 
verklaren dat PPS goede inhoudelijke uitkomsten oplevert. Het eerste pad toont 
aan dat PPS’en met een grote afstand tot de lokale overheid (Org1), met veel 
discretionaire bevoegdheden (Org2), die een lage organisatiehechtheid hebben 
(~Org3) en waarin veel netwerkmanagement wordt toegepast (Man), goede uit-
komsten produceren. Het tweede pad toont aan dat PPS-organisaties op grote 
afstand van de lokale overheid, met weinig discretionaire ruimte (~Org2), een 
hoge organisatiehechtheid en veel netwerkmanagement, ook goede uitkomsten 
produceren. Het derde pad, tot slot. laat zien dat ook organisaties op kleine 
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afstand van de lokale overheid (~Org1), wanneer de discretionaire ruimte groot 
is, de organisatiedichtheid hecht en het netwerkmanagement intensief, goede 
resultaten opleveren. Wat het onderzoek duidelijk maakt is dus dat het niet zo is 
dat alleen het netwerkmanagement ertoe doet (cf. Kort & Klijn, 2011; Steijn e.a., 
2011). Organisatieaspecten – afstand tot de lokale overheid, discretionaire ruimte 
en organisatiehechtheid – zijn wel degelijk belangrijk, in afwisselende configu-
raties. Daar waar de eerdere statistische analyses het netwerkmanagement als 
significant aanwezen en de organisatieaspecten niet, laat de QCA- analyse zien 
dat het juist gaat om combinaties van organisatievorm en netwerkmanagement. 
‘Producing good outcomes in public-private partnerships is (…) not a matter of “either/
or”, but a matter of “and/and”: correctly combining organizational form and network 
management strategies is what tips the balance’ (Kort e.a., 2016: 787).
6.5 Conclusies
Het contract vormt een belangrijke basis in de samenwerking tussen overheid 
en markt. Een belangrijk kenmerk van een PPS is immers dat het gaat om een 
juridisch gestructureerd samenwerkingsverband (Sanders, 2014). Contracten 
vormen de stabiele basis in PPS. Ze zijn belangrijk als het gaat om het bestrijden 
van opportunistisch gedrag en het stimuleren van prestatieverhogend gedrag. 
Ze zorgen voor stabiliteit en zekerheid, dragen bij aan efficiënte transacties en 
spelen een rol in de bescherming of promotie van publieke waarden (zie para-
graaf 6.2). Maar het bestaan van een PPS-contract impliceert niet dat er ook 
samenwerking is. Een PPS kan niet worden gereduceerd tot een contractvorm 
(d.w.z. een juridisch verband). Relationele samenwerkingsaspecten zijn belang-
rijk om PPS tot een succes te maken. Deze observatie lijkt vanzelfsprekend, 
maar in zowel de literatuur als de praktijk gaat de aandacht nog altijd te vaak 
en te veel uit naar het contract ten koste van de relationele samenwerkings-
aspecten (Van den Hurk & Verweij, 2017). Het is belangrijk ook voor de rela-
tionele aspecten voldoende aandacht te hebben. Goede relaties zijn van belang 
om het hoofd te bieden aan dynamiek en onzekerheid, om de onoverkomelijke 
omissies in contracten op te vangen, om effectief stakeholdermanagement te 
organiseren en om publiek-private conflicten op een gezonde manier op te los-
sen (zie paragraaf 6.3).
Hoewel er nog altijd maar weinig bekend is over de effecten van PPS, sta-
pelt het onderzoek naar de werking van PPS zich op (Hodge e.a., 2010; San-
ders, 2015a). Echter, dikwijls richt het onderzoek zich op de vraag naar wat het 
belangrijkste of het meest cruciale is: het contract of de relationele aspecten van 
de samenwerking (zie paragraaf 6.4). Deze dichotome vraagstelling is een valse 
belofte. Het gaat om het vinden van de juiste combinatie van contractuele en 
relationele aspecten waarin hun complementariteit wordt benut (Bult & Van 
Engen, 2015; Edelenbos & Teisman, 2008). Intuïtief klinkt dit zeer aannemelijk; 
Publiek-Private Samenwerking als de kunst van het evenwicht (Sanders, 2015b). 
Praktisch is het echter nog niet zo eenvoudig om vast te stellen waar het even-
wicht precies ligt en hoe dit te karakteriseren en operationaliseren is. Een eerste 
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stap is in ieder geval het adopteren van een onderzoeksperspectief dat inzicht 
kan geven in de combinatie van of interactie tussen contract- en relationele 
aspecten. QCA is een van de beschikbare opties (bijv. Kort e.a., 2016; Verweij, 
2015c; Verweij e.a., 2017).
Een andere mogelijkheid is de toepassing van Social Network Analysis (SNA). 
Met socialenetwerkanalyse kunnen de structuren van PPS worden geanaly-
seerd. Organisatiestructuren zijn vastgelegd in contracten en met SNA kunnen 
vervolgens de structuren – in termen van de financiële en juridische relaties 
tussen actoren – van PPS’en worden blootgelegd (bijv. Chowdhury e.a., 2011). 
Tegelijkertijd biedt SNA ook de mogelijkheid om inzicht te generen in de inter-
actiepatronen binnen PPS’en. Het gaat dan niet om de financieel-juridische 
relaties tussen actoren, maar om de interactie ‘op de werkvloer’ tussen mensen 
van de samenwerkende organisaties. Een vergelijkende analyse van verschil-
lende PPS-cases kan vervolgens inzicht bieden in de kwantitatieve en kwalita-
tieve eigenschappen van de interactiepatronen tussen PPS-actoren, die onder 
bepaalde organisatiestructuren effectief zijn of niet.
Dergelijke analyses met formele methoden zoals QCA of SNA kunnen een 
stap voorwaarts betekenen in het preciezer karakteriseren en operationalise-
ren van waar precies het evenwicht ligt, oftewel wat nu precies de succesvolle 
combinatie is van de contractuele en relationele aspecten in PPS. Het kan ook 
een volgende stap betekenen in de discussie over het concessiemodel versus het 
alliantiemodel van PPS (bijv. Edelenbos & Klijn, 2009; Koppenjan, 2005; Verweij 
e.a., 2017) of het sterk gerelateerde onderscheid tussen contractuele PPS versus 
institutionele PPS (Cruz & Marques, 2011; Da Cruz & Marques, 2012). Die dis-
cussie concentreert zich namelijk sterk op de organisatievorm van PPS – DBFM, 
DBFMO, joint-ventures, allianties – of op de vraag waar ‘echte’ samenwerking 
gemakkelijker plaatsvindt. De conclusie is dan vaak dat dit bij allianties gemak-
kelijker gaat, omdat daar sprake is van het delen in plaats van het verdelen van 
taken en verantwoordelijkheden. Die discussie is nuttig in de zin dat het de 
zoektocht voedt naar de optimale PPS-vorm voor specifieke opgaven. Echter, 
om inzicht te krijgen in de precieze, succesvolle combinatie van contractuele 
organisatiekenmerken en relationele interactiepatronen in PPS, is het kansrijker 
om analytisch af te dalen naar precies dat niveau.
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